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1 中 国 自然 资源 经 济 研 究 院 ”自然 资源 部 资源 环境 承载 力 评价 重点 实验 室 ” 北 京 100035 
2 中 国 海洋 大 学 ”海洋 化 学 理论 与 工程 技术 教育 部 重点 实验 室 青岛 266100 


摘要 联合国 《生物 多 样 性 公约 》 缔 约 方 大 会 第 十 五 次 会 议 (COP15) 通过 了 “昆明 一 和 蒙特利尔 全 球 生 物 多 
样 性 框架 ”， 确 定 了 2030 年 保护 30% 海 洋 的 系列 目标 ， 我 国 海洋 生态 文明 建设 如 何 与 框架 目标 协同 增 效 成 为 
重要 议题 。 文 章 从 适应 国际 趋势 、 履 行 国际 公约 责任 、 维 护 海洋 权益 和 落实 海洋 强国 战略 等 方面 分 析 了 我 国 
加 快 推 进 海洋 保护 区 建设 的 必要 性 ， 从 国家 资金 保障 、 政 策 支 持 和 海洋 综合 实力 支撑 等 方面 探讨 了 可 行 性 
总 结 梳理 了 我 国 海洋 保护 区 规模 小 、 发 展 慢 、 与 国际 差距 大 ， 管 理 理念 上 以 陆 管 海 、 未 实施 陆 海 分 类 管理 ， 
管理 体制 不 完善 、 技 术 标 准 落后 等 问题 ， 以 问题 为 导向 ,提出 完善 海洋 保护 区 管理 体制 、 优 化 整合 近海 保护 
区 、 推 进 南海 国家 公园 建设 、 关 注 全 球 海洋 保护 治理 等 对 策 建议 。 


关键 词 生物 多 样 性 ， 国 家 公园 ， 大 型 海洋 保护 区 ， 珊 瑚 礁 ， 昆 蒙 全 球 生 物 多 样 性 框架 ，BBNJ 协 定 
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2019 年 ， 中 共 中 央 、 国 务 院 《关于 建立 以 国家 公 ”并 优化 ， 完 善 自 然 保 护 地 法 律 法 规 、 管 理 和 监督 币 
园 为 主体 的 自然 保护 地 体系 的 指导 意见 》 提 出 ,“ 到 ” 度 ”“ 到 2035 年 ， 自 然 保 护 地 规模 和 管理 达到 世界 先 
2025 年 ， 健 全 国家 公园 体制 ， 完 成 自然 保护 地 整合 归 ” 进 水 平 "。2022 年， 在 世界 经 济 论坛 视频 会 议 的 演讲 
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中 ， 习 近乎 总 书记 指出 ,“ 中 国正 在 建设 全 世界 最 大 
的 国家 公园 体系 ”。 习 近 平 总 书记 亲自 关心 和 谋划 海 
洋 类 型 国家 公园 建设 ，2021 年 10 月 20 日， 在 黄河 人 
海口 考察 时 强调 要 抓紧 谋划 创建 黄河 口 国家 公园 ; 
2022 年 4 月 10 一 13 日 ， 在 海南 调研 考察 时 强调 海南 国 
家 公园 建设 是 “国之 大 者 ””, “建设 海洋 强国 是 实现 
中 华 民族 伟大 复兴 的 重大 战略 任务 ”"。 由 此 可 见 ， 陆 
海 统筹 谋划 保护 区 建设 事 关 生态 文明 建设 和 海洋 强国 
战略 的 全 局 。 


1 加 快 推进 海洋 保护 区 建设 的 必要 性 


在 国际 上 保护 生物 多 样 性 逐步 加 强 的 趋势 下 ， 我 
国有 亚 待 抓 住 战略 窗口 期 ， 推 进 海洋 保护 区 建设 。 海 洋 
保护 区 建设 不 仅 事 关 生物 多 样 性 及 生境 保护 ， 也 是 海 
洋 国 土 空间 规划 和 用 途 管制 核心 问题 ， 是 自然 资源 部 
的 职能 配置 之 一 ， 事 关 国家 海洋 权益 和 未 来 发 展 。 海 
洋 国家 公园 是 海洋 保护 区 的 重要 类 型 之 一 止 ， 推 进 海 详 
国家 公园 建设 是 关系 生态 文明 全 局 的 重要 战略 任务 。 
1.1 国际 海洋 保护 区 “ 圈 海 ”博弈 日 趋 激 烈 

1994 年 ， 世 界 自然 保护 联盟 (IUCN) 确定 了 国 
家 公园 、 自 然 保 护 区 、 自 然 纪念 地 、 景 观 保护 区 、 生 
境 /物种 管理 区 、 资 源 保护 区 六 大 海洋 保护 区 类 型 中 ; 
2017 年 又 将 保护 面积 大 于 15 万 km 的 海洋 保护 区 定义 
为 “大 型 海洋 保护 区 ”所 (LSMPA )。 从 目前 的 国际 管 
理 实践 来 看 ，LSMPA 并 不 是 全 新 的 保护 区 类 型 ， 也 不 
同 于 原 有 六 大 类 中 的 某 一 类 ， 而 是 将 区 域内 原 有 的 各 
类 海洋 保护 区 整合 优化 、 归 并 或 扩大 范围 后 进行 统一 
管理 。 因 此 ，LSMPA 可 能 包含 6 类 海洋 保护 区 中 的 多 
种 类 型 ， 这 与 我 国 国家 公园 建设 理念 一 致 。 我 国 10 处 
陆 域 试点 国家 公园 整合 了 原 有 7 类 142 个 自然 保护 地 ， 
解决 了 不 同 保护 地 类 型 空间 重 厂 、 破 碎 化 和 孤岛 化 中 ， 
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以 及 管理 部 门 间 职责 交叉 ， 因 行政 区 划 、 资 源 分 类 造 
成 的 条 块 割 裂 等 问题 ， 从 而 实现 对 自然 生态 系统 的 整 
体 保 护 。 

LSMPA 可 以 在 国际 法 体系 中 获得 排他 性 的 海洋 
权益 ,传统 海洋 强国 利用 其 在 国际 海洋 司法 体系 中 的 
优势 及 国际 与 论 话 语 权 ， 借 助 实现 联合 国 《生物 多 样 
性 公约 》“ 爱 知 目标 ”及 联合 国 2030 年 可 持续 发 展 日 
标 (SDGs) 等 名 义 实施 “ 圈 海 运动 "。 近 年 来 ， 联 合 
国安 全 理事 会 五 大 常任 理事 国 中 的 美国 、 英 国 、 法 
国 、 俄 罗斯 ， 以 及 澳大利亚 、 新 西 兰 、 智 利 等 已 建成 
20 余 处 LSMPA， 其 中 100 万 km2 以 上 的 达到 7 处 。 英 
国 依托 查 戈 斯 群岛 〈 陆 地 面积 约 60 km?) 外 、 南 乔治 
亚 岛 和 南 桑 威 奇 群岛 (总 面积 60 km2 的 无 居民 海岛 )、 
皮特 凯 因 群岛 (陆地 5.2 km’, d ATIZg50 A) PI, 3€ 
赫 勒 拿 岛 (陆地 121 km’, 约 4500 人)、 特 里 斯 坦 - 
达 库 尼 亚 群 岛 ( 陆 地 170 km’, 约 240 人)、 阿 森 松 岛 
(陆地 88 km?^, 239800 A) 等 7 处 海外 领地 ， 圈 定 了 
400 万 km 的 偏远 LSMPA 网 络 '*1。 

2014 年 ， 法 国 设 置 珊瑚 海 自然 公园 ， 使 保护 区 占 
其 总 海洋 面积 的 比例 由 4% 增 至 16%。2016 年 ， 智 利 
设置 29.7 万 km 的 纳 斯 卡 一 德 斯 温 特 德 海洋 公园 ， 使 
其 保护 区 占 其 总 海洋 面积 的 4.4% 增 加 到 12%。 新 西 兰 
拟 划 设 的 克 马 德 克 群岛 海洋 保护 区 将 使 其 保护 区 占 其 
总 海洋 面积 的 比例 增 至 15%D。2022 年 ， 葡 萄 牙 拟 扩 
大 亚 速 尔 群岛 和 马 德 拉 群岛 的 海洋 保护 区 ， 实 现 2023 
年 保护 其 30% 的 海洋 。 

南极 海洋 生物 资源 养护 委员 会 (CCAMLR) 成 员 
国 通过 设置 LSMPA 控制 海域 管理 权 。2009 年 ， 
CCAMLR 通过 了 英国 南 奥 克 尼 群岛 南大 陆架 海洋 保护 
区 提案 ，2010 年 建成 南极 第 一 个 海洋 保护 区 ， 也 是 全 
球 首 个 完全 建 在 公海 的 保护 区 ， 面 积 达 9.4 万 km 


(D 习近平 :海南 国家 公园 建设 是 “国之 大 者 ”. (2022-04-12)[2022-10-08]. http://www.gov.cn/xinwen/2022-04/12/content 5684762. 
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随后 美国 和 新 西 兰 提议 的 155 万 km? 的 南极 罗斯 海 海 
洋 保护 区 成 为 第 二 个 正式 设立 的 南极 保护 区 ”。 近 期 
欧盟 提议 的 180 万 km 威 德尔 海 保护 区 、 澳 大 利 亚 和 
欧盟 共同 提议 的 东南 极 海 洋 保 护 区 、 智 利和 阿根廷 提 
议 的 西南 极 半岛 保护 区 等 公海 LSMPA 正在 推进 。 
202343 H, < 《联合 国 海洋 法 公约 下 国家 管辖 范围 
以 外 区 域 海洋 生物 多 样 性 的 养护 和 可 持续 利用 协定 草 
案 》( 以 下 简称 《BBNJ 协 定 》) 谈判 完成 mm， 新 的 南 
极 LSMPA 建设 将 在 《联合 国 海洋 法 公约 》 框 架 下 获 
得 更 为 广泛 的 国际 认可 ， 公 海 保护 区 “ 圈 海 ”竞争 和 
国际 博弈 将 会 愈 发 激烈 。 
1.2 履行 国际 公约 倡议 的 必要 举措 

全 球 海洋 保护 目标 是 人 类 实现 可 持续 发 展 和 生物 
多 样 性 保护 协同 的 关键 指标 ， 联 合 国 、IUCN 、 欧 盟 、 
地 中 海 国家 和 地 区 ， 以 及 各 主要 海洋 国家 纷纷 提出 
2030 年 海 详 保护 目标 ( 表 1)。 

可 持续 海洋 经 济 高 级 别 小 组 〈 以 下 简称 “海洋 小 
组 ”) 成 立 于 2018 年 ， 秘 书 处 设 在 总 部 位 于 美国 华 成 
顿 的 世界 资源 研究 所 (WRI)。2020 年 12 月 ，14 个 成 


纳米 比 亚 


员 国 共同 发 布 《 实 现 可 持续 海洋 经 济 的 转型 保护 、 
生产 和 繁荣 的 愿景 》 中 ， 支 持 2030 年 保护 全 球 30% 
的 海洋 ,之 后 美国 、 法 国 、 英 国 也 被 批准 加 入 (图 
1), “海洋 小 组 ”17 个 成 员 国家 分 布 在 6 个 大 洲 ， 占 有 
全 球 约 50% 的 海岸 线 ，44% 的 海洋 专属 经 济 区 ，26% 
的 世界 渔业 和 20% 的 世界 船 队 ， 其 中 环 太平 洋 国家 达 
到 9 个 。“ 海 洋 小 组 ”与 2005 年 新 加 坡 、 文 莱 等 国 最 
初 发 起 形成 的 《 跨 太平 洋 伙 伴 关系 协定 》(TPP) 非常 
类 似 ， 虽 由 小 国 发 起 ， 都 受到 大 国 集团 的 影响 ， 也 都 
会 深刻 影响 到 我 国 的 权益 。 在 这 个 过 程 中 ， 日 本 与 一 
众 有 近似 利益 的 海洋 国家 以 组 团 的 形式 共同 抽取 海洋 
权益 ,合力 争夺 海洋 资源 保护 领域 的 国际 话语 权 。 
发 展 中 国家 开发 利用 海洋 的 技术 水 平 需要 逐步 提 
高 ， 盲 目 确 定 过 高 的 海洋 保护 目标 不 利于 改善 民生 福 
社 和 实现 可 持续 发 展 。 我 国 作为 COP15 主席 国 ， 领 导 
大 会 实质 性 和 政治 性 事务 ， 推 动 通过 了 兼 具 雄心 和 务 
实 平 衡 的 “昆明 一 蒙特 利 尔 全 球 生 物 多 样 性 框架 ” 
(简称 “ 昆 蒙 全 球 生 物 多 样 性 框架 ”)。 该 框架 指引 志 
界 各 国共 同 遏 制 和 扭转 生物 多 样 性 丧失 的 趋势 ， 为 全 


图 1 可 持续 海洋 经 济 高 级 别 小 组 成 员 国 示意 图 
Figure 1 Member states of the High Level Panel for a Sustainable Ocean Economy 


(2) CCAMLR. Marine Protected Areas (MPAs). [2020-07-03]. https://www.ccamlr.org/en/science/marine-protected-areas-mpas. 
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表 1 部 分 国际 组 织 、 国 家 及 地 区 提出 的 海洋 保护 目标 
Table 1 Part of marine protection objectives of international organizations, countries and regions 


时 间 国际 公约 倡议 或 国家 承诺 海洋 保护 目标 


是 出 了 “ 爱 知 目标 "11,2020 年 保护 全 球 10% 的 海洋 ,并 首次 认可 
也 有 效 的 区 域 保护 措施 (OECMs) 


2010 年 10 月 “联合国 《生物 多 样 性 公约 》 第 十 次 缔约 方 大 会 口 


英国 将 以 海外 保护 区 建设 引领 世界 海洋 保护 ;将 利用 其 在 南极 条 约 
到 政府 发 布 《绿色 未 来 :环境 改善 25 年 规划 》 体系 中 的 主导 作用 和 在 南大 西洋 的 权益 继续 努力 建设 南大 洋 保护 
区 网 络 ; 到 2020 年 ,在 海外 领地 创建 400 万 km? 的 海洋 保护 区 


2018 年 


新 成 立 13 处 海洋 保护 区 总 面积 达 41 万 km2,30% 的 专属 经 济 区 被 
公告 和 指定 为 保护 区 ,提前 10 年 完成 2030 目标 


2020 年 3 月 ” 塞 舌 尔 总 统 发 布 公告 


欧盟 将 利用 一 切 外 交 影 响 力 和 外 联 能 力 就 划 定 南大 洋 3 处 公海 保 

2020 年 5 月 。 欧盟 《2030 年 生物 多 样 性 战略 )r9 护 区 达成 协议 ,其 中 2 处 是 由 欧盟 与 其 他 国家 共同 提议 的 ,分 别 位 
于 东南 极 洲 和 威 德尔 海 。2030 年 前 保护 30% 以 上 欧盟 海域 

2020 年 12 月 “可 持续 海洋 经 济 高 级 别 小 组 发 布 (实现 可 持续 海洋 经 济 日 本 ,印度 尼 西亚 、 澳 大 利 亚 等 14 国 元 首 承诺 2025 年 完全 实现 可 
人 iJ 。 452.34 I zb e Em y] m £ RT es : dei 

ee 寺 续 管理 国家 管辖 海域 ,支持 2030 年 保护 全 球 30% 的 海洋 。2020 

2021 年 11 月 ”美国 法 国 加 入 海洋 小 组 年 后 加 入 的 国家 承诺 在 加 入 后 5 年 内 制定 可 持续 海洋 计划 并 有 效 

2022 年 6 月 。 英国 加 入 海洋 小 组 Du 
2030 年 前 保护 30% 以 上 美国 海洋 ,已 启动 商务 部 、 国 家 海洋 和 大 气 
2021 年 1 习 拜 登 总 统 签署 (应 对 国内 外 气候 危机 的 行政 命令 )a 管理 局 .区域 海洋 委员 会 .渔业 管理 委员 会 科学家、 渔民 和 其 他 利 


益 相 关 者 广泛 参与 的 进程 


东道 国法 国 承诺 到 2022 年 全 国 自然 保护 地 达到 30%, 到 2027 年 
5% 的 地 中 海 海域 受到 强 有 力 保护 ,面积 是 当前 的 25 倍 


2021 年 9 月 ”IUCN 第 七 届 世 界 自然 保护 大 会 《马赛 宣言 》 


地 中 海 国家 共同 承诺 到 2030 年 保护 30% 的 地 中 海地 区 ,使 该 地 区 
省 入 可 持续 发 展 10 年 之 路 


2021 年 12 月 《巴塞 罗 那 公约 第 22 次 缔约 方 大 会 报告 "4 


2022 年 联合 国 海洋 大 会 《里 斯 本 宣言 :我 们 的 海洋 、 我 们 100 多 个 成 员 国 自愿 承诺 ,到 2030 年 在 海洋 保护 区 和 其 他 有 效 的 
的 未 来 我 们 的 责任 汇 3 区 域 保护 措施 (OECMs) 范 围 内 养护 或 保护 至 少 30% 的 全 球 海洋 。 


2022 年 “月 


2030 年 海洋 保护 区 占 其 管辖 海域 总 面积 的 10%, 由 现状 28.4 万 
m? 增加 至 32.5 万 km?;2045 年 达到 30%, 即 97.5 万 km? 


2022 年 8 月 ”印度尼西亚 宣布 “海洋 保护 计划 ” 


XI 


2021 年 10 月 / 《生物 多 样 性 公约 》 第 十 五 次 缔约 方 大 会 (COP15) 通 过 确立 了 2030 年 前 保护 至 少 30% 的 全 球 海洋 、 恢 复 30% 退 化 生态 系 
2022 年 12 月 “昆明 一 蒙特 利 尔 全 球 生物 多 样 性 框架 "i" 统 区 域 等 目标 ,到 2050 年 实现 人 与 自然 和 谐 共生 的 美好 愿景 


(ta 


建立 起 全 面 的 全 球 制度 ,为 实现 “昆明 一 蒙特 利 尔 全 球 生物 多 样 性 
框架 "海洋 目标 奠定 了 国际 法 律 制度 基础 


ut 


2023 年 3 月 ”联合国 《BBNJ 协 定 》 谈 判 完成 ,达成 协定 文案 


球 生物 多 样 性 保护 设 定 了 2030 年 保护 至 少 30% 的 海洋 。” 得 生物 多 样 性 及 生态 系统 服务 功能 非常 重要 的 海域 得 
和 沿海 地 区 等 系列 目标 。“ 昆 莹 全 球 生 物 多 样 性 框架 ” ”到 有 效 保护 和 管理 "%。 我 国 支 持 发 展 中 国家 加 强生 物 
还 通过 了 具有 生态 代表 性 、 联 系 紧密 和 公平 管理 的 保 。 ”多 样 性 保护 ， 并 积极 推动 与 发 达 国 家 的 交流 合作 和 执 
护 地 体系 和 其 他 有 效 的 区 域 保护 措施 (OECMs), 使 。 行 框架 落地 ， 汇 附 全 球 力量 共同 构建 地 球 生命 共同 
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体 。《BBNJ 协 定 》 作 为 《联合 国 海洋 法 公约 》 第 3 个 
执行 协定 ， 将 为 公海 保护 区 提供 新 的 国际 法 律 框 架 。 
我 国 应 统筹 谋划 公海 保护 区 建设 ， 适 应 新 的 国际 
形势 。 
1.3 海洋 保护 区 建设 是 维护 海洋 权益 的 重要 手段 
(1) 维护 海洋 经 济 权 益 。 海 洋 是 高 质量 发 展 的 战 
略 要 地 ， 随 着 陆地 资源 逐渐 耗 竟 ， 海 洋 资源 日 益 成 为 
全 球 关注 和 争夺 的 热点 。 根 据 经 济 合 作 与 发 展 组 织 
(OECD) 统计 ， 全 球 海洋 经 济 第 一 大 产业 是 海洋 油气 
业 ， 约 占 到 海洋 经 济 总 产值 的 113。 全 球 70% 以 上 油 
气 资源 蕴藏 在 海洋 中 ”， 全 球 近 十 几 年 发 现 的 超 亿 吨 
的 大 型 油气 田 约 70% 来 自 深海 ， 各 国有 效 管理 海洋 的 


2030 年 前 将 可 能 新 划 定 110 万 km? 的 海洋 保护 区 ， 会 
在 第 一 岛 链 进一步 挤 压 我 国 的 海洋 战略 空间 。 美 国 和 
日 本 等 国 还 涉及 十 涉 我 国 南 海 主权 Mn， 为 了 抵消 美国 
和 日 本 在 太平 洋 上 对 我 国 海洋 战略 空间 的 挤 压 ， 我 国 
在 东海 、 南 海 权益 海域 设置 保护 区 是 有 效应 对 措施 。 
(3) 保护 海洋 文化 遗产 。 过 去 几 十 年 ， 我 国 水 下 
文化 遗产 遭 到 商业 打捞 活动 的 严重 破坏 。 例 如 ， 我国 
南海 岛 礁 附近 海域 一 些 古 沉船 被 周边 国家 打捞 ， 也 曾 
发 生 国外 企业 向 我 国 地 方 政府 有 关 部 门 以 购买 近海 特 
定海 域 海 沙 等 名 义 ， 企 图 打捞 水 下 文物 。 据 不 完全 统 
计 ， 我 国 管辖 海域 有 2 000 余 稻 古 沉船 ， 以 宋 元 时 期 
的 古 船 居多 。 水 下 文物 蕴涵 着 丰富 的 文化 价值 ， 对 人 研 


规模 很 大 程度 上 决定 了 其 未 来 能 源 安全 和 海洋 经 济 前 
景 。 在 保护 基础 上 可 持续 开发 利用 海洋 资源 成 为 国际 
共识 , 例如， 美国 墨西哥 湾 溢 油 事 故 赔偿 资金 已 逾 
600 亿 美元 "。2017 年 开始 我 国 成 为 世界 最 大 原油 进 
口 国 ，2019 年 后 我 国 原油 对 外 依存 度 超 过 70%; 2018 
年 开始 我 国 成 为 世界 最 大 天 然 气 进口 国 ， 对 外 依存 度 
也 达到 45%“。 设 立 海洋 保护 区 是 保护 各 类 海洋 资源 
的 重要 举措 ， 可 有 效 维护 海洋 经 济 权益 。 

(2) 维护 国家 主权 。 中 美 竞争 的 关键 在 海洋 5 
美国 、 英 国 、 欧 盟 等 已 将 建立 LSMPA 作为 拓展 海洋 
权益 空间 、 维 护 海 上 霸权 和 实现 全 球 海洋 治理 的 重要 
手段 。 目 前 ， 美 国 仅 在 太平 洋 第 二 、 第 三 岛 链 依托 关 
岛 、 夏 威 夷 群岛 等 划 定 的 3 处 LSMPA ， 其 海域 总 面积 
就 超过 我 国 管辖 海域 总 面积 ( 约 300 万 km2)。 美 国 并 
没有 加 入 《联合 国 海洋 法 公约 》， 在 国际 公海 保护 区 
制度 尚未 建立 的 情况 下 ， 利 用 其 国内 法 律 在 公海 范围 
内 扩张 海洋 保护 区 规模 ， 按 照 其 扩张 速度 ， 未 来 几 年 
美国 仅 在 太平 洋 即 可 建设 上 千 万 km? 海 洋 保护 区 。 日 
本 于 2020 年 底 提 出 2030 年 30% 的 海洋 保护 目标 ， 


(9) 我 国 海洋 经 济 稳步 迈 向 深蓝 


究 我 国 古 代 航 海 、 造 船 、 对 外 贸易 、 科 技 、 文 化 交 
流 、 港 口 、 移 民 、 国 家 关系 和 宗教 等 历史 有 重要 意 
义 。 依 据 《 水 下 文化 遗产 保护 公约 》《 保 护 世 界 文化 
和 自然 遗产 公约 》 相 关 规 定 ， 不 得 对 水 下 文化 遗产 进 
行商 业 开 发 ， 并 对 水 下 文化 遗产 进行 空间 划 定 与 保护 
管理 叫 。 我 国 海洋 保护 地 体系 建设 也 要 充分 考虑 和 衔 
接 相关 国际 公约 ， 建 立 完善 水 下 文化 遗产 保护 制度 ， 
有 效 管理 和 规范 相关 区 域 水 下 活动 。 
1.4 落实 海洋 强国 战略 的 重要 举措 

(1) 保护 珊瑚 礁 等 重要 生态 系统 的 必然 选择 。 珊 
瑚 礁 是 结构 最 复杂 ， 分 类 最 多 样 化 的 海洋 生态 系统 ， 
分 布 在 不 足 全 球 海洋 面积 0.1% 的 海域 ， 却 是 超过 1/4 
已 知 海洋 生物 的 栖息 地 凶 交 。 健 康 的 瑚 瑚 礁 可 以 减少 
97% 的 波浪 能 ， 降 低 沿海 遭受 风暴 的 风险 四。 由 于 人 
类 活动 和 气候 变 暖 ,造成 珊瑚 礁 在 全 球 范围 内 严重 退 
LP?" 《国际 珊瑚 礁 倡议 》 呼 吁 在 “2020 年 后 全 球 生 
物 多 样 性 框架 ”内 优先 考虑 珊瑚 礁 保 护 修 复 Bruno 
和 SeligP 佑 算 印 度 洋 一 太平 详 海域 (Indo-Pacific, DA 
下 简称 “ 印 太 海 域 ”) 珊瑚 礁 总 面积 达 15.84 万 km ， 


蓝 . (2022-11-29)[2022-12-01]. https://www.mnr.gov.cn/dt/mtsy/202211/t20221129 2769094.html. 


深蓝 
0D 自然 资源 部 官 宣 了 :我 国 将 全 面 开 放 油 气 勘查 开采 市 场 . (2020-01-09)[2022-10-08]. https://www.mnr.gov.cn/dt/mtsy/202001/ 


120200109 2497058.html. 
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占 全 球 的 75%。 包 括 我 国 南海 在 内 的 印 太 海 域 是 国际 
公认 的 珊瑚 礁 保护 区 建设 潜在 区 域 5]， 我 国 在 二 十 国 
集团 (G20) 领导 人 利雅 得 峰会 “守护 地 球 ” 主 题 边 
会 上 提出 ， 中 方 支持 二 十 国 集团 在 减少 土地 退化 、 保 
护 珊瑚 礁 、 应 对 海洋 塑料 垃圾 等 领域 深化 合作 ， 打 造 
更 牢固 的 全 球 生态 安全 屏障 。 我 国 海洋 生物 保护 关键 
区 域 评估 结果 显示 ， 目 前 整理 收录 海洋 保护 动物 1044 
种 ， 分 属 6 门 ，16 个 纲 类 ， 其 中 珊瑚 纲 329 种 〈 石 珊 
瑚 目 284 种 、 角 珊瑚 目 39 种 、 柳 珊瑚 目 4 种 、 苍 珊瑚 
与 根 枝 珊瑚 目 2 种 )， 占 31.5%; 整理 收录 重要 海洋 生 
态 系统 6 大 类 ， 共 150 个 ， 包 括 珊 瑚 礁 24 个 、 红 树林 
23 个 、 海 草 床 26 个 、 海 藻 场 4 个 、 海 岛 42 个 、 其 他 重 
要 滨海 湿地 31 个 。 海 洋 保 护 物种 和 保护 生态 系统 的 关 
键 区 域 主要 分 布 在 南海 ， 珊 瑚 礁 是 我 国 海洋 生物 多 样 
性 保护 的 关键 ， 造 礁石 珊瑚 是 珊瑚 礁 框架 建造 者 名 
我 国 南 海 已 知 的 造 礁 石 珊 瑚 达 500 多 种 。 然 而 ， 包 括 
我 国 南 海 在 内 的 印 太 海 域 保护 区 规模 明显 少 于 澳 大 利 
亚 大 堡礁 和 加 勒 比 海 ， 因 此 ， 在 南海 设置 国家 公园 保 
护 珊瑚 礁 等 重要 生态 系统 非常 紧迫 。 

(2) 助力 实现 “ 双 碳 ”目标 的 重要 措施 。 海 洋 是 
地 球 最 大 的 碳 库 局。 研究 认为 除了 联合 国政 府 间 气 候 
变化 专门 委员 会 (IPCC) 认可 的 三 大 滨海 蓝 碳 生态 系 
统 之 外 ， 海 藻 场 、 大 型 藻 、 巨 藻 在 洋流 作用 下 输 运 沉 
积 在 栖息 地 以 外 的 碳 汇 中 ,浮游 植物 、 藻 类 、 鱼 类 和 
鲸 类 等 死亡 沉积 过 程 中 均 存在 碳 去 除 和 储存 作用 ， 应 
被 列 为 海洋 蓝 碳 P5。 动 物 群 捕食 触发 营养 级 联 调节 
珊瑚 礁 、 海 草 床 、 盐 沼 和 红 树 林 的 生物 量 和 恢复 水 
平 避 3。 当 海底 上 层 沉 积 物 受 到 拖网 捕 鱼 的 扰动 时 ， 
它们 积累 的 碳 可 能 释放 到 大 气 中 ， 据 估计 ， 仅 此 过 程 
释放 的 碳 就 与 航空 和 农业 部 门 的 数量 相当 59。 通 过 建 
立 海 洋 保 护 区 防止 拖网 捕捞 造成 海洋 蓝 碳 释放 ， 或 通 
过 增加 鱼 类 、 鲸 鱼 、 海 猎 等 的 数量 来 增加 海洋 蓝 碳 的 
沉积 量 875， 可 以 创造 蓝 碳 信用 。 例 如 ， 海 猎 是 对 海 
洋 植物 有 重大 影响 的 顶级 掠 食 者 ， 它 通过 抑制 海胆 种 
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WE. 保护 了 海藻 场 这 一 地 球 上 最 有 效 的 碳 汇 之 一 。 
Wilmers 等 四 估算 ， 从 温哥华 岛 到 阿拉 斯 加 阿留 申 群 
岛 西部 边缘 约 5.1 万 km 范围 内 ， 按 照 2012 年 欧洲 碳 
交易 所 价格 ， 海 猴 对 碳 储 存 的 年 贡献 达 2.05 亿 一 4.08 
亿美 元 。 国 际 货币 基金 组 织 (IMF) 研究 估计 ， 如 果 
全 球 鲸鱼 数量 从 目前 130 万 头 恢复 到 工业 化 前 的 400 
万 一 500 万 头 ， 每 年 可 封存 超过 15 亿 吨 CO,。 设 立 海 
洋 保护 区 是 协同 保护 生物 多 样 性 和 实现 碳 达 峰 、 碳 中 
和 的 重要 举措 。 

因此 ， 陆 海 统筹 谋划 保护 区 建设 ， 建 设 海洋 国家 
公园 ， 保 护 海洋 生态 安全 屏障 ， 协 同 推进 生物 多 样 性 
保护 和 治理 ， 筑 牢 经 济 高 质量 发 展 的 蓝 色 基底 ， 是 践 
行 习 近 平生 态 文明 思想 和 推进 海洋 强国 建设 的 重要 举 
措 ， 也 是 维护 国家 海洋 权益 和 履行 国际 公约 责任 的 必 
然 选择 。 


2 我 国 海洋 保护 区 建设 存在 的 问题 


为 满足 海洋 保护 区 网 络 布局 要 求 ， 需 建设 多 种 类 
型 、 保 护 目标 和 尺度 的 海洋 保护 区 。 我 国 面临 着 珊瑚 
礁 、 海 草 床 等 重要 海洋 生态 系统 退化 和 生物 多 样 性 丧 
失 加 快 的 挑战 ， 在 海洋 保护 区 建设 规模 、 管 理 理念 和 
管理 体制 等 方面 存在 问题 。 

2.4 我 国 海洋 保护 区 规模 小 、 发 展 慢 、 与 国际 差 

距 大 

公开 资料 显示 ，2018 年 后 我 国 没有 新 增 海洋 保护 
K, 已 建成 的 保护 区 多 为 近海 和 海岛 保护 区 ， 尚 没有 
建设 深远 海 LSMPA， 也 没有 提议 在 南极 设置 海洋 保护 
区 。 自 1963 年 我 国 设立 蛇 岛 自然 保护 区 ， 至 2018 年 
JE, 我 国共 设立 海洋 保护 区 271 人 处， 总 面积 约 12.4 万 
km2， 仅 占 管辖 海域 的 4.1%。 农 业 农 村 部 设立 了 51 处 
海洋 水 产 种 质 资源 保护 区 ， 可 大 致 与 IUCN 保护 区 分 
类 中 的 生境 /物种 管理 区 对 应 ， 总 面积 7.46 万 km。 农 
业 农 村 部 和 国家 林业 和 草原 局 管理 的 海洋 保护 区 不 超 
过 20 万 km*?， 因 两 部 门 管理 制度 及 保护 目标 的 差异 ， 
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nfECE TERRIER, (IRTEEREK 19.0696 的 海洋 保护 
现状 2 ， 与 “ 昆 蒙 全 球 生物 多 样 性 框架 ”2030 年 保护 
30% 的 海洋 日 标 差距 巨大 。 在 邻 国 中 ,海洋 保护 区 规 
模 不 仅 小 于 日 本 (超过 30 万 km2) 器， 也 小 于 印度 尼 
西亚 (28.4 万 km2)， 到 2030 年 海洋 保护 区 建设 缺口 巨 
大 。2018 年 国务 院 机 构 改革 后 ， 我 国 试点 设立 了 国家 
公园 10 处 ，2020 年 新 设立 国家 自然 公园 28 处 ， 但 其 
中 都 没有 海洋 类 型 吕 。 
2.2 我 国 现行 国家 公园 管理 理念 与 海洋 保护 区 不 

一 致 

海洋 保护 区 内 的 人 类 活动 监管 是 其 建 i 
核心 问题 。 海 岛 、 岛 礁 一 般 处 在 高 湿 、 高 盐 ， 其 至 高 
温 的 恶劣 环境 中 ， 通 常 原 住 居民 很 少 ， 深 远海 绝 大 多 
数 岛 礁 被 认定 为 无 居民 海岛 ， 渔 民 季节 性 捕 鱼 前 往 这 
些 岛 礁 补给 、 修 整 或 躲避 人 台风， 世代 相传 的 中 国 渔民 
成 为 中 华 民族 接续 开发 利用 海洋 的 重要 鉴证 ， 也 是 我 
国 海洋 权益 的 重要 维护 者 。 极 地 储存 着 全 球 70% 以 上 
的 淡水 及 95% 以 上 的 冰 所 和， 南大 详 和 北冰洋 是 全 球 
吸收 CO, 的 主要 海域 % 臣 。 因 此 ， 尺 管 海 洋 及 冰冻 圈 
生存 条 件 艰 苦 恶 劣 ， 人 迹 军 至 ,但 其 保护 区 建设 具有 
重要 意义 。 国 际 上 已 逐步 形成 了 成 熟 的 海洋 保护 区 管 
理 理 念 ， 与 我 国 现行 国家 公园 管理 理念 并 不 一 致 。 
2.2.1 国际 海洋 保护 区 管理 理念 

国际 海洋 保护 区 管理 理念 尊重 土著 居民 和 当地 社 
区 的 传统 知识 与 权利 。2007 年 通过 的 《联合 国土 著 人 
民权 利 宣言 》 指 出 ， 尊 重 土著 知识 、 文 化 和 传统 习 
惯 ， 有 助 于 实现 可 持续 和 公平 的 发 展 ， 并 有 助 于 妥善 
管理 环境 ; 各 国 在 批准 任何 影响 到 土著 人 民 土 地 或 领 
土 和 其 他 资源 的 项 目前 ， 应 征 得 他 们 的 自由 知情 同 
意 。2019 年 8 月 ，IPCC 发 布 的 《气候 变化 与 土地 特别 
报告 》5 鸣 指出， 人 们 能 够 很 好 地 适应 极地 地 区 ， 主 要 
得 益 于 向 土著 居民 学 习 生 存 知 识 ， 并 且 通 过 土著 人 民 
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和 管理 的 


Do 


ET 


了 解 到 景观 变化 、 物 种 健康 、 种 群 的 演化 趋势 和 分 布 
格局 。“ 联 合 国 海洋 科学 促进 可 持续 发 展 十 年 ”强调 
最 大 限度 地 发 现 ， 以 及 利用 地 方 和 土著 知识 协助 海洋 
观测 中 。2021 年 IUCN 世界 自然 保护 大 会 《马赛 宣 
言 》D9 指 出 ， 土 著 人 民 拥 有 的 传统 知识 有 助 于 有 效 解 
决 气候 问题 ， 土 著 人 民 和 地 方 社区 的 权利 是 他 们 作为 
生物 多 样 性 保护 的 领导 者 和 守护 者 发 挥 核心 作用 的 基 
础 ， 应 加 强 《 联 合 国土 著 人 民权 利 宣言 》 中 规定 的 包 
括 自由 、 事 先知 情 同意 等 权利 。2022 年 联合 国 海洋 大 
会 通过 的 《里 斯 本 宣言 》053 确 认 了 土著 人 民 和 地 方 社 
区 的 土著 、 传 统 和 地 方 知识 、 创 新 和 做 法 的 重要 作 
用 ， 加 强 落实 SDG 14 及 其 具体 上 日 标的 科学 一 政策 衔 
接 ， 确 保 政 策 以 现 有 的 最 佳 科学 和 相关 的 土著 、 传 统 
和 地 方 知识 为 依据 。“ 昆 蒙 全 球 生物 多 样 性 框架 ” 提 
出 “承认 和 尊重 原 住民 和 当地 社区 的 权利 ， 包 括 对 其 
传统 领土 的 权利 ”09。《BBNJ 协 定 》 规 定 : 缔约 方 应 
在 相关 情况 下 酌情 采取 立法 、 行 政 或 政策 措施 ， 旨 在 
确保 在 获取 土著 人 民 及 当地 社区 持 有 的 与 国家 管辖 范 
围 以 外 区 域 海 洋 遗 传 资源 有 关 的 传统 知识 方面 ， 仅 应 
在 这 些 土著 人 民 和 当地 社区 自由 、 事 先 和 知情 同意 或 
批准 以 及 参与 的 情况 下 进行 ; 在 紧急 情况 下 采取 的 措 
施 应 基于 最 佳 可 得 科学 和 科学 信息 ， 以 及 在 可 获得 的 
情况 下 ， 土 著 人 民 和 当地 社区 的 相关 传统 知识 ， 并 应 
考虑 风险 预防 方法 中 。 

国际 海洋 保护 区 管理 理念 已 演变 为 保护 与 可 持续 
利用 相 结 合 。 例 如 , 《BBNJ 协 定 》 规 定 “ 海 洋 保 护 
区 ”是 指 一 个 地 理 上 界定 的 ， 为 达到 特定 长 期 生物 多 
样 性 养护 目标 而 指定 和 管理 ， 并 可 以 酌情 允许 符合 养 
护 目标 的 可 持续 利用 的 海域 中。 国际 海洋 保护 区 分 类 
已 形成 包括 资源 管理 区 在 内 的 多 类 型 保护 区 体系 后， 
因此 ， 设 立 海洋 保护 区 并 不 意味 着 完全 禁止 渔业 和 勘 
探 开发 ， 在 适当 情况 下 可 以 允许 开展 与 养护 目标 相 一 


(5) Marine Protected Areas. [2022-12-08]. https://oceanpanel.org/zh/members/. 
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致 的 可 持续 利用 活动 。 
2.2.2 我 国 海洋 保护 区 管理 理念 存在 的 问题 

在 我 国 ， 陆 域 国家 公园 制度 建设 稳步 推进 ， 为 了 
促进 生态 系统 的 保护 恢复 和 再 生 ， 对 于 退化 严重 区 域 
需要 大 幅 减 少 或 禁止 人 类 活动 ， 已 建成 的 国家 公园 内 
原 住 居民 管理 成 为 突出 问题 。 当 前 保护 区 管理 理念 存 
在 的 问题 主要 体现 在 2 点 : CD. 国家 林业 和 草原 局 近日 
印发 的 《国家 公园 管理 暂行 办 法 》 规 定 “国家 公园 核 
心 保护 区 原则 上 禁止 人 为 活动 "。 这 一 管理 理念 并 不 
符合 未 来 海洋 及 冰冻 圈 保 护 区 建设 要 求 。 海 洋 及 冰冻 
圈 保 护 区 建设 要 贯彻 习近平 生态 文明 思想 中 的 “人 与 
自然 和 谐 共 生 ”， 充 分 学 习 和 加 强 当 地 原 住 居民 掌握 
的 知识 和 传统 技能 ， 尊 重 原 住 居民 在 自由 、 事 先 和 知 
情 同意 下 充分 有 效 参与 ， 并 保护 海洋 的 文化 和 精神 价 
值 ， 允 许 原 住 居民 从 事 传统 可 持续 的 海洋 活动 。《 中 
国 的 北极 政策 》 白 皮 书 也 明确 提出 “尊重 北极 地 区 居 
民 和 土著 人 的 传统 和 文化 ， 保 护 其 独特 的 生活 方式 和 
价值 观 ”。 因 此 ， 不 同 于 自然 条 件 优越 的 陆 域 国家 公 
园 ， 海 洋 及 冰冻 圈 保 护 区 建设 中 应 充分 学 习 和 借鉴 世 
代 传 承 的 渔民 或 原 住 居 民 掌 握 的 知识 和 技能 ， 充 分 尊 
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级 联 的 复杂 性 远 高 于 陆 域 生态 系统 ， 海 洋 与 陆 域 生物 
及 生境 有 很 大 差异 ， 例如， 冷泉 、 热 液 、 上 升 流 、 珊 
瑚 礁 等 是 海洋 特有 生态 系统 。 陆 域 植被 距离 地 面 最 高 
百 米 ， 生 物 多 样 性 、 生 境 调查 相对 容易 。 而 海洋 是 立 
WEBS, 存在 温 跃 层 ， 需 要 通过 建立 密集 的 传感器 网 络 
实现 科学 监测 ， 全 球 海洋 平均 水 深 超过 3700 m, 一 般 
水 深 超过 200 m 的 海域 被 称 为 深海 ， 深 海 低 温 、 高 压 
的 环境 对 调查 监测 设施 、 传 感 器 和 设备 材料 的 要 求 极 
E. 水体、 海底 的 调查 监测 难度 大 ， 对 操作 人 员 的 专 
业 知 识 和 技能 要 求 很 高 。 

(2) 陆 、 海 保护 区 管理 人 员 需 要 的 知识 结构 不 同 。 
支撑 陆 、 海 保护 区 建设 和 管理 的 学 科 基 础 不 同 ， 海 洋 
保护 区 建设 需要 的 海洋 生物 学 、 物 理 海洋 学 、 海 洋气 
象 学 、 海 洋 地 质 学 、 海 详 化 学 等 学 科 知识 与 陆 域 保护 
区 存在 极 大 差异 。 陆 域 保 护 区 建设 管理 依托 的 动物 
学 、 植 物 学 、 生 态 学 、 生 物 地 理学 等 学 科 无 法 支撑 海 
洋 保 护 区 的 建设 和 管理 。 支 撑 两 者 的 法 律 和 人 文 社会 
科学 基础 也 有 很 大 差别 ， 例 如 海洋 保护 区 建设 需要 有 
效 衔接 和 充分 考虑 国际 海洋 法 律 制度 ， 尤 其 近年 来 海 
洋 大 国 纷纷 向 CCAMLR 提议 设置 公海 保护 区 ， 必 须 


重 和 保护 传统 渔民 或 原 住 居民 可 持续 的 传统 生活 方式 
和 传统 文化 。 还 应 采取 基于 自然 的 解决 方案 和 基于 生 
态 系统 的 方法 保护 生物 多 样 性 ， 以 缓解 、 适 应 及 减少 
气候 变化 和 海 详 酸化 等 造成 的 不 利 影响 。@) 我 国 《 国 
家 公园 管理 暂行 办 法 》 规 定 “国家 公园 一 般 控制 区 禁 
止 开 发 性 、 生 产 性 建设 活动 "， 这 与 《BBNJ 协 定 》 有 
关 规 定 不 一 致 ， 也 与 国际 海洋 保护 区 分 类 体系 中 一 些 
类 型 的 保护 区 管理 理念 不 相符 ， 应 转变 为 保护 与 可 持 
续 利 用 相 结合 的 管理 理念 。 
2.3 陆 海 保护 区 建设 未 统筹 谋划 和 实行 分 类 管理 
(1) 陆 、 海 生态 环境 差异 巨大 ， 调 查 监 测 难 度 不 
同 。 生 命 起 源 于 海洋 ， 如 果 按照 体积 计算 ， 海 洋 提 供 
了 地 球 上 99% 的 生命 空间 ， 是 地 球 上 最 大 的 生态 系 
统 ， 拥 有 极为 丰富 的 生物 多 样 性 。 海 洋 食物 网 和 营养 


在 国际 海洋 法 律 制 度 框架 下 达成 协议 。 

(3) 陆 、 海 保护 区 管理 难度 和 复杂 性 不 同 。 例 
如 ， 大 多 数 陆 域 保护 区 范围 内 只 需要 借助 简单 的 设备 
人 员 即 可 到 达 。 而 到 达 深 远海 或 极地 保护 区 可 能 需要 
途径 常年 十 几 级 的 大 风 、 数 米 浪 高 的 区 域 ， 需 要 在 严 
格 的 条 件 下 乘 船 或 飞机 才能 到 达 。 又 如 ， 到 达 南 极 必 
须 经 过 西风 带 。 海 洋 保护 区 相 较 陆 域 保 护 区 管理 的 难 
度 更 大 、 复 杂 性 更 高 。 

综合 以 上 分 析 ， 陆 、 海 保护 区 建设 很 难 用 一 套 管 
理 制 度 、 同 一 套 标准 方法 去 建设 和 管理 。 海 洋 的 开放 
性 、 立 体 性 及 流动 性 ， 海 洋 权 益 的 复杂 性 、 重 要 性 及 
敏感 性 ， 都 决定 了 海洋 保护 区 建设 相对 陆 域 保护 区 建 
设 具 有 更 为 重要 的 国际 意义 。 陆 、 海 保护 区 需要 分 类 
建设 和 管理 。 
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2.4 海洋 保护 区 管理 体制 、 技 术 标准 体系 有 待 完善 

(1) 海洋 保护 区 管理 体制 不 完善 。2018 年 国务 院 
机 构 改 革 后 ， 新 组 建国 家 林业 和 草原 局 〈 国 家 公园 管 
理 局 ) 统一 管理 各 类 保护 区 ， 由 于 传统 的 管理 体制 、 
管理 手段 和 业务 管理 结构 ， 导 致 我 国 近 年 来 海洋 保护 
区 建设 工作 进展 缓慢 ， 近 年 来 全 国 几 乎 都 没有 新 增 海 
洋 保护 区 ， 这 一 现状 不 仅 严重 落后 于 国际 形势 ， 也 显 
著 落 后 于 国内 陆 域 保护 地 建设 状况 。 国 外 诸如 美 、 
英 、 日 等 国 分 类 管理 陆 、 海 保护 区 成 效 显 著 。 以 美国 
为 例 ，2000 年 ， 美国 国家 海洋 和 大 气管 理 局 设立 国家 
海洋 保护 区 中 心 ， 将 分 散在 各 部 门 的 管理 职能 进行 集 
中 ， 有 效 推进 制度 建设 局， 在 历任 总 统 的 推动 下 ， 保 
护 区 规模 几乎 每 5 年 增加 4 倍 以 上 ， 其 公海 保护 区 规 
模 远 超 其 他 国家 。《BBNJ 协 定 》 达 成 后 ， 我 国外 交 
部 、 农 业 农村 部 、 国 家 海洋 局 在 公海 保护 区 提议 申请 
中 都 将 发 挥 不 可 蔡 代 的 重要 作用 ， 示 来 应 加 强 相关 业 


准 尚 待 完善 ， 应 加 快 推 进 立 法 修法 、 标 准 规范 制订 
进程 。 


3 加 快 推进 海洋 保护 区 建设 的 可 行 性 


3.1 国家 资金 保障 ， 支 持 海洋 保护 区 建设 

《中 华人 民 共 和 国 国民 经 济 和 社会 发 展 第 十 四 个 
五 年 规划 和 2035 年 远景 目标 纲要 》( 以 下 简称 “十 四 
五 ”规划 ) 中 提出 “加 大 重点 生态 功能 区 、 自 然 保 护 
地 转移 支付 力度 ”®”。 三 沙市 约 200 万 km? 的 海域 ， 占 
全 国 管辖 海域 面积 的 23， 南 海 三 沙 海域 保护 区 建设 在 
我 国 海洋 生态 文明 建设 中 具有 极为 突出 的 重要 意义 。 
依据 《中 共 中 央 、 国 务 院 关 于 支持 海南 全 面 深化 改革 
开放 的 指导 意见 》 财政 部 《中 央 对 地 方 重点 生态 功 
能 区 转移 支付 办 法 》， 三 沙市 纳入 中 央 重 点 生态 功能 
区 转移 支付 。 按 照 要 求 重点 将 转移 支付 用 于 保护 生态 
环境 ， 应 支持 开展 海洋 国家 公园 建设 的 前 期 调查 研 


务 统筹 ， 完 善 公海 保护 区 管理 体制 ， 以 应 对 复杂 国际 
态势 ， 捍 卫 国 家 安全 和 发 展 利益 ， 维 护 海洋 权益 。 
(2) 现 有 海洋 保护 区 标准 体系 不 健全 。 我 国 现 有 
的 海洋 保护 区 标准 规范 难以 支撑 中 央 保 护 地 体系 建设 
要 求 ， 海 洋 有 效 管 理 和 保护 缺乏 抓 手 ， 尤 其 LSMPA 
等 标准 规范 缺失 ， 也 缺乏 法 律 制度 保障 ， 导 致 我 国 南 
海 三 沙 海域 、 公 海 和 极地 海洋 保护 区 建设 基本 空白 。 
国家 林业 和 草原 局 主导 制定 的 相关 政策 文件 和 条 例 中 
有 涉及 海洋 保护 区 的 一 些 条 款 ， 受 到 业务 管理 结构 的 
影响 ， 管 理 理念 还 是 将 海洋 作为 陆地 的 延伸 ， 以 陆 域 
保护 区 的 制度 建设 经 验 管理 海洋 保护 区 ， 与 国际 海洋 
保护 区 建设 理念 不 符 ， 不 利于 我 国 深远 海 、 极 地 保护 
区 建设 。 随 着 《BBNJ 协 定 》 达 成 协定 文案 ,《 联 合 国 
海洋 法 公约 》 框 架 下 将 建立 全 面 的 全 球 公海 保护 区 制 
度 ， 目 前 我 国 公海 保护 区 相关 的 法 律 法 规 、 规 划 和 标 


究 ， 全 面 调查 珊瑚 礁 等 重要 生态 系统 的 时 空 分 布 ， 支 
持 未 来 海洋 国家 公园 的 基础 设施 和 制度 建设 ， 以 及 建 
成 国家 公园 后 的 监管 。 
3.2 国家 政策 支持 ， 保 障 海洋 保护 区 建设 

“十 四 五 ”规划 提出 “构建 以 国家 公园 为 主体 、 
自然 保护 区 为 基础 、 各 类 自然 公园 为 补充 的 自然 保护 
地 体系 " 。2019 年 《关于 建立 以 国家 公园 为 主体 的 自 
然 保 护 地 体系 的 指导 意见 》 提 出 我 国 陆 域 自然 保护 地 
占 国土 面积 18% 以 上 的 建设 目标 ， 高 于 《生物 多 样 性 
公约 》17% 的 要 求 ， 暂 未 提出 海洋 保护 区 建设 目标 ， 
预 留 了 接轨 国际 公约 的 政策 空间 。 依 据 “ 昆 蛇 全 球 生 
物 多 样 性 框架 ”确定 的 系列 全 球 保 护 目 标 ， 我 国 海洋 
保护 目标 和 行动 计划 也 将 会 兼 具 雄心 和 务实 平衡 。 根 
据 中 共 中 央 、 国 务 院 关于 支持 海南 改革 开放 和 自 贸 
建设 等 文件 要 求 ， 我 国 海洋 国家 公园 建设 也 必 将 由 近 
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海 进 一 步 走向 深远 海 ， 扎 实 推进 相关 工作 。2022 年 12 
月 ， 国 家 林业 和 草原 局 、 财 政 部 、 自 然 资源 部 、 生 态 
环境 部 联合 印发 《国家 公园 空间 布局 方案 》， 遂 选 出 
的 国家 公园 候选 区 中 陆 海 统筹 2 个 、 海 域 3 个 ， 包 括 
南海 瑚 瑚 礁 国 家 公园 候选 区 在 内 的 保护 海域 总 面积 约 
1177 km’, VEJ COPIS 主席 国 和 负责 任 的 大 国 ， 我 国 
必 将 在 海洋 保护 区 建设 行动 中 示范 引领 全 球 。 

我 国 《海岛 保护 法 》 和 《民法 典 》 都 规定 “无 居 
民 海 岛 属于 国家 所 有 ， 国 务 院 代表 国家 行使 无 居民 海 
岛 所 有 权 ”， 不 同 于 陆 域 国家 公园 建设 中 面临 较为 复 
杂 的 集体 林地 、 集 体 土 地 及 其 附属 资源 赎 买 、 租 赁 、 
置换 等 产权 问题 ， 海 洋 保 护 区 建设 不 受 海域 海岛 权 属 
限制 ， 也 没有 陆 域 国 家 公园 建设 中 面临 的 搬迁 原 住 居 
民 等 问题 ， 因 此 ， 在 新 建 、 整 合 归并 或 扩建 时 可 以 较 
低 的 资金 投入 建设 规模 宏大 的 海洋 保护 区 。 
3.3 国家 海洋 综合 实力 支撑 海洋 保护 区 建设 

新 中 国 成 立 后 ， 经 过 几 代 海 洋人 的 不 懈 努 力 ， 我 
国 已 形成 较为 完备 的 覆盖 近海 、 、 大 洋 和 极地 
的 全 海域 预警 监测 、 科 学 研究 、 防 灾 减 灾 、 应 急救 助 
体系 ， 海 监 、 渔 政 、 海 事 、 海 警 、 海 军 多 方 力 量 有 效 
联动 。 随 着 三 沙市 及 其 下 辖 的 西沙 区 、 南 沙 区 成 立 ， 
2021 年 《 海 警 法 》《 海 上 交通 安全 法 》 的 颁布 实施 ， 
以 深海 油气 平台 、 深 远海 水 产 养 殖 技术 突破 为 代表 的 
深远 海 科 技 发 展 ， 以 及 鞍 勃 发 展 的 国家 海洋 教育 体系 
和 学 科 建 设 , 海上 丝绸 之 路 、 冰 上 丝绸 之 路 建设 及 不 
断 提 高 的 深海 、 极 地 开发 利用 能 力 ， 国 防 力量 的 有 效 
提升 ， 加 速 形成 的 蓝 水 海军 等 ， 都 为 我 国 海洋 强国 战 
略 挺进 深蓝 提供 了 坚实 的 保障 ， 我 国 海 洋 国 土 空间 规 
划 和 用 途 管制 也 必 将 由 近海 走向 深远 海 ， 海 洋 保 护 区 
建设 也 必 将 逐步 走向 深 和 远海、 大洋 、 公 海 和 极地 。 


4 我 国 海洋 保护 区 建设 的 对 策 建议 


1 完善 海洋 保护 区 管理 体制 
当前 ， 我 国 国家 林业 和 草原 局 (国家 公园 管理 
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局 ) 统一 监督 管理 陆 、 海 各 类 保护 区 。 原 国家 海洋 局 
有 成 熟 的 海洋 生态 预警 监测 和 海 监 队伍 ,覆盖 近海 、 
深远 海 、 大 洋 和 极地 的 海洋 科研 力量 ， 以 及 丰富 的 海 
洋 管理 经 验 ; 原 国 家 海洋 局 已 合并 入 新 组 建 的 自然 资 
源 部 ， 国 土 空间 规划 和 用 途 管制 是 自然 资源 部 的 核心 
职能 之 一 ， 而 海洋 保护 区 建设 是 海洋 国土 空间 规划 和 
用 途 管制 的 核心 工作 。 建 议 : O 自然 资源 部 与 国家 林 
草 局 就 海洋 保护 区 建设 和 管理 事宜 建立 协作 机 制 ， 成 
立 相 关 组 织 机 构 (如 海洋 国家 公园 委员 会 和 海洋 国家 
公园 专家 咨询 工作 组 )。 该 机 构 可 为 我 国 海洋 保护 区 
建设 提供 咨询 建议 和 政策 支撑 保障 ， 在 重要 规划 编制 
和 政策 制定 、 标 准 规范 制 修订 、 重 大 问题 和 关键 技术 
攻关 、 调 查 监 测 和 成 效 评估 、 国 际 交流 合作 等 方面 发 
HEH. D 建立 健全 公海 保护 区 管理 体制 ， 优 化 和 完 
善 各 部 委 齐 抓 共 促 、 各 司 其 职 、 相 互 配合 的 协同 联动 
机 制 ， 加 强 统筹 协调 ， 明 确 重点 方向 ， 细 化 落实 措 
施 ， 形 成 有 关 提 议 ， 提 高 申报 效能 ， 全 力争 取 突 破 。 
(3) 未 来 应 设立 海洋 国家 公园 管理 局 ， 负 责 监督 管理 管 


辖 海域 和 公海 各 类 保护 区 ， 从 而 有 效 维护 海洋 资源 安 
全 、 生 态 安 全 与 海洋 权益 。 
4.2 优化 整合 近海 保护 区 、 建 设 水 产 种 质 资源 保 
护 区 
按照 中 央 保 护 地 体系 改革 要 求 ， 应 加 快 优化 整 
合 、 归 并 和 扩大 各 类 河口 、 近 海 和 海岛 保护 区 ， 在 重 


要 海岛 、 岛 群 和 群岛 附近 扩大 海洋 保护 区 范围 ， 着 力 
构建 海洋 保护 区 网 络 。 原 农业 部 已 于 2008 年 设立 西沙 
东 岛 海域 国家 级 水 产 种 质 资源 保护 区 ，2010 年 设立 西 
沙 群岛 永乐 环 礁 海 域 国家 级 水 产 种 质 资源 保护 区 。 未 
来 应 进一步 扩大 深远 海水 产 种 质 资 源 保护 区 的 数量 和 
规模 ， 海 洋 水 产 种 质 资源 保护 区 监管 标准 和 制度 规则 
应 加 强 与 《生物 多 样 性 公约 》 相 关 规 定 的 衔接 与 融 
合 ， 参 考 IUCN 有 关 生 境 /物种 管理 区 的 建设 和 管理 要 
求 ， 完 善 配 套 管理 措施 。 
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4.3 推进 南海 国家 公园 建设 

根据 中 央 建 立国 家 公园 体制 的 改革 要 求 ， 我 国 
LSMPA 应 该 设置 为 海洋 类 型 的 国家 公园 。 依 据 国务 院 
“海南 建设 南海 服务 保障 基地 ， 融 入 “一 带 一 路 ”、 海 
洋 强 国 、 军 民 融 合 发 展 等 国家 重大 战略 ”“ 建 设 生态 
岛 礁 ， 打 造 南海 军民 融合 精品 工程 ”等 要 求 ， 优 先 建 
设 西沙 群岛 海洋 国家 公园 和 南沙 群岛 海洋 国家 公园 , 
可 将 设置 中 沙 群 岛 海洋 国家 公园 列 入 相关 国家 专项 规 
划 外 。 参 考 美国 在 太平 洋 上 的 LSMPA 建设 和 扩张 经 
验 ， 先 设置 多 个 保护 目标 明确 和 规模 适度 的 小 型 保护 
区 ,为 了 更 多 保护 目标 并 根据 保护 成 效 逐 渐 增 加 保护 
区 规模 ， 最 后 将 这 些 相 临近 的 保护 区 整合 为 LSMPA。 
我 国 作为 COP15 主席 国 ， 领 导 各 方 通过 了 “ 昆 蒙 全 球 
生物 多 样 性 框架 ”， 可 以 在 联合 国 相关 会 议 中 正式 宣 
布设 立 海洋 国家 公园 ， 宣 布 的 时 间 、 设 置 的 数量 和 规 
模 不 能 晚 于 或 落后 于 日 本 。 
4.4 关注 全 球 海洋 保护 治理 、 加 强 公海 保护 区 顶层 

设计 

(1) 研究 “海洋 小 组 ”不 断 扩 张 影响 力 的 应 对 措 
施 。 需 要 密切 关注 “海洋 小 组 ”的 各 项 议程 和 动向 ， 
也 应 该 研究 在 海洋 保护 领域 牵头 成 立 类 似 的 组 织 来 对 
抗 “ 海 洋 小 组 ”不 断 扩张 的 影响 力 ， 警 惕 美 、 日 等 国 
挤 压 我 国 的 海洋 战略 空间 ， 积 极 争取 海洋 保护 领域 的 
国际 话语 权 。 对 美 、 日 等 国 设置 保护 区 名 义 实施 “ 圈 
海运 动 ”提前 做 好 预 判 ， 并 及 时 采取 应 对 措施 。 例 
如 ， 如 果 日 本 在 琉球 群岛 附近 海域 擅自 大 幅 扩大 保护 
区 规模 或 建设 LSMPA， 会 限制 我 国 自由 进出 太平 洋 ， 
如 果 日 本 宣布 设置 冲 之 鸟 礁 LSMPA， 因 不 符合 《联合 
国 海洋 法 公约 》 中 海岛 的 规定 不 存在 专属 经 济 区 ， 会 
损害 邻 国 权益 ， 对 此 我 国都 应 做 出 反对 态度 ; 对 美国 
进一步 私自 在 公海 扩展 其 保护 区 规模 ， 应 认定 为 公海 
保护 区 ， 不 予 承认 。 

(2) 加 强 公 海 保 护 区 建设 顶层 设计 ， 研 究 在 南极 
建设 海洋 护 区 的 可 行 性 。 公 海 和 极地 关乎 全 人 类 的 福 
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社 ， 我 国 自 1983 年 加 入 《南极 条 约 》 后 ， 极 地 事业 莲 
勃发 展 叹 。 我 国 应 引领 国际 珊瑚 礁 保护 行动 ， 在 印 太 
海域 保护 区 建设 方面 发 挥 引领 和 主导 作用 。CCAMLR 
成 员 国 通 过 设置 保护 区 控制 海域 管理 权 的 趋势 无 法 改 
变 ， 我 国 作 为 CCAMLR 成 员 ， 应 联合 俄罗斯 、 挪 威 
等 成 员 国 在 CCAMLR 相关 议程 中 加 强 对 LSMPA 提案 
的 审查 ; 还 应 借鉴 “美国 一 新 西 兰 ” “智利 一 阿根廷 ” 
模式 ， 加 快 研究 我 国 与 适合 的 成 员 国 共同 联合 申请 建 
设 南极 保护 区 的 可 行 性 。 
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Abstract The Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework adopted by the United Nations Convention on Biological 
Diversity (CBD) at the Conference of Parties (COP15) has set a series of targets, including protecting at least 30% of the oceans by 
2030 worldwide. In China, how to build a marine ecological civilization in synergy with the targets has become an important issue. 
This study analyzes the necessity of accelerating the construction of marine protected areas in China from the perspectives of adapting 
to international trends, fulfilling the responsibilities of international conventions, safeguarding maritime rights and interests, and 
implementing the maritime power and strategy. The feasibility is discussed from the aspects of national financial support, policy 
support and marine comprehensive strength support. It summarized and sorted out the problems in the construction of marine protected 
areas in China, including small scale, slow development and the large gap between domestic and international communities, the 
concept of marine management by land-based thinking, and the lack of land-sea classification, the imperfect management system, the 
backward technical standards and so on. With a problem-oriented approach, this study puts forward some countermeasures and 
suggestions to improve the management system of marine protected areas in China, optimize and integrate offshore protected areas, 
promote the construction of the South China Sea National Park, and focus on global marine protection and governance. 
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